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Mr. C.A.J. M. Kortmann 
Continuïteit en staatsrecht
‘Seer  wijse en voorsichtighe schrijvers, leeren ons, dat men niet alle wetten,  
insonderheydt  fundam ente len ,  en moet veranderen ,  a lwaar het in een beter:  
alsoo die be terschap  niet soo veel en kan baten,  als het ve randeren  self schade- 
lijck is, door  de verswackinghe van de authori teyt ,  die haar  worte len neem t door  
de langduerigheydt’.
Hugo de Groot
1. De term continuïteit  komt bij mijn weten in ons positieve staatsrecht niet met zoveel 
woorden  voor. Dat  is anders  in Frankr i jk  en België. D e  tweede  alinea van artikel 5 van 
de Franse Consti tu t ie  van 1958 bepaal t  dat de president van de republiek ‘assure le 
fonct ionnem ent  régulier des pouvoirs publics ainsi que la continuité  de 1’E ta t ’; de 
Franse Conseil  d ’E ta t  ontwikkelde  als een der  ‘principes généraux du d ro i t ’ het ‘p r in­
cipe de la continuité  des services publics’. 1 O ok  in België bestaat  reeds geruime tijd 
jur isprudentie  inzake de ‘continuité,  condition essentielle de 1’existence de 1’E ta t ’2 en 
de ‘continuïteit  van de openbare  d iens t’.3
In dit opstel wil ik bezien of de continuïtei ts idee -  hoewel niet u i tdrukkeli jk  vermeld
-  ook in het N eder landse  staatsrecht een rol speelt.
H et  geschreven en ongeschreven consti tut ionele recht bevat een aantal aanwijzingen 
ter  verzekering van de continuïteit .  Daar in  zijn verschillende vormen te onderscheiden.
-  H et  behoeft  wel geen betoog  dat een betrekkel i jk  rigide G ro n d w e t  als de Neder-
ê
landse op zich reeds als waarborg  voor continuïtei t  functioneert .  D e  duurzaam heid  van 
bepaa lde  staatsinstellingen en van de daa raan  toegekende  bevoegdheden  kan immers 
niet d o o rb ro k en  worden  door  de wetgever van elke dag.4
-  D aarnaas t  kan erop  worden gewezen dat de bevoegdheidstoedeling door  de G r o n d ­
wet geschiedt aan ambten ,  niet aan personen.  V oor  het bestaan van het ambt,  noch voor 
de bli jvendheid van de door  het ambt genom en besluiten is het van belang wie de arbeid 
binnen het ambt verrichten. Staatsrechteli jk doet  het er slechts toe dat het ambt door  
enige am btsd rager  wordt  vervuld .5
• • •
1. Vgl. B . J e a n n e a u ,  Les principes généraux  du droit  dans  la ju r i sp rudence  adminis t ra t ive ,  Paris  1954, 
blz. 1 0 6 e.v.;  J .R ive ro ,  D ro i t  adminis tra t i f ,  Paris  1965, blz.387,  388.
2. Z ie  r a p p o r t  adm in is t ra t ieve  dagen  1961, ui tgave I .B .W . ,b lz .9 6 ,  e.v., 148.
3. Z ie  o.a. het recen te  arrest  van de Belgische R a a d  van Sta te  van 21 juni 1974, F ed e ra t ie  der  
C hem ische  Nijverheid  van België: vgl. p ro f .d r .A .M as t ,  in Poli tiek,  Par lem en t ,  D em o cra t ie ,  Opste l len  
voor  p ro f .m r .F .J .F .M .D u y n s tee ,  blz. 152-155.
4. Vgl. O ud ,  Const .  recht  II, blz.23 e.v.
5. Vgl. F .R .B öht l ingk ,  Het  leers tuk d e r  ve r tegenw oord ig ing  en zijn toepassing op  am b tsd rag e rs  in 
N e d e r la n d  en  in Indones ië ,  blz.32.
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-  Ook biedt het constitutionele recht bepaalde waarborgen voor continuïteit in de 
vervulling van het ambt. Benoemingen en verkiezingen geschieden voor bepaalde -  
meestal niet zeer korte -  perioden, zodat het (duurzame) ambt zonder veel ‘interne’ 
schokken, dus duurzaam, continu arbeid kan verrichten, hetgeen uiteindelijk weer voor 
het bestaan van het ambt van betekenis is:6 een niet of slecht functionerend ambt wordt 
in zijn bestaan bedreigd.
-  Tenslotte biedt het constitutionele recht waarborgen voor de duurzaamheid van 
bepaalde beslissingen door deze tegen schending door besluiten van andere ambten te 
beschermen. *
Hieronder wil ik meer in détail uiteenzetten welke constitutionele waarborgen in 
bovenbedoelde zin met betrekking tot de verschillende ambten bestaan. Daarbij zal 
vooral aandacht worden besteed aan de twee laatstgenoemde vormen van verzekering 
van continuïteit. Het vraagstuk van de rigide Grondwet en het grondwettelijk verze- 
kerd zijn van het bestaan van het ambt wordt grotendeels buiten beschouwing gelaten.
Ik beperk mij tot bespreking van die instellingen die -  althans zeker formeel, daar zij, 
al dan niet in onderlinge samenwerking, extern werkende besluiten kunnen nemen -  
grotendeels het Nederlandse staatsleven bepalen: de rechterlijke macht, de Kroon en 
de ministers alsook de (Kamers der) Staten-Generaal.
Tenslotte wijs ik erop dat de problematiek van de continuïteit van de staat zelf buiten 
beschouwing wordt gelaten. Behandeling daarvan zou mij nopen tot de beantwoording 
van o.a. volkenrechtelijke vraagstukken en meer rechtstheoretische problemen als die 
van staat en revolutie.7 Ik acht mij daartoe niet voldoende competent.
2. Ik wend mij allereerst tot de rechterlijke macht. Voor haar leden, met rechtspraak 
belast, geldt de aanstelling voor het leven. Afzetting of ontslag kan slechts geschieden 
door de Hoge Raad in de (beperkte) gevallen bij de wet aangewezen. Aldus bestaan 
sterke juridische waarborgen voor continuïteit in de bezetting van het ambt.
Naar continuïteit in de uitoefening van de functie verwijst de Grondwet slechts in één 
bepaling. Artikel 179, eerste lid, bepaalt dat de Hoge Raad het toezicht heeft op de 
geregelde loop en de afdoening der rechtsgedingen. Naar het voorkomt mist de bepa­
ling zelfstandige betekenis. Het is de wet R.O. die de concrete waarborgen bevat voor 
continuïteit in de uitoefening van de rechterlijke functie: voortdurende achteloosheid 
in de waarneming van het ambt vormt een reden voor ontzetting uit het ambt (art. 11, 
eerste lid, onder 3e. Zie ook artikel 14). Ook mag hier nog worden gewezen op artikel 
13 van de wet A.B. dat de rechter rechtsweigering verbiedt: eenmaal geadiëerd, moet 
hij zijn rechtsprekende functie vervullen.8
Bestaan er aldus waarborgen voor een ononderbroken uitoefening van de functie, 
aandacht verdient ook het vraagstuk van de continuïteit van de jurisprudentie.
6. Vgl. noot  5.
7. Zie  b.v. T .K o o p m a n s ,  de  m ach t  van de fei ten,  twee  jur id ische  colleges, K luw er  1974;  V an  der  
H oeven ,  R ech tso rd e  en revolut ie ,  Specu lum  L an g em e i je r ,  b lz .187 e.v.; C a r ré  de M albe rg ,  C o n t r ib u -  
tion a la théor ie  géné ra le  de  l’E ta t  II, blz.4 9 2 -4 9 7 ,  Paris 1922.
8. In België w ord t  he t  o v e re en k o m s t ig e  ar t ike l  4 van he t  B.W. b e sch o u w d  als e en  toepass ing  van  he t
‘principe de  la con t inu i té  du fo n c t io n n em en t  des services publics’; vgl. r a p p o r t  adm. dagen  1961, 
blz. 101.
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Ik doel op  de p re ced en ten -p ro b lem a t iek .9 In de rechtspraak  -  ik beperk  mij tot 
s taatsrecht -  zijn de p receden ten ,  is de continuïtei t  bepaald  aanwijsbaar:  arresten van 
de Hoge R a ad  als die inzake artikel 7 van de G rondw et ,  artikel 2 van de W et op de 
Rechter l i jke  Organisat ie  en de onrechtmatige  overheidsdaad  bieden een betrekkel i jk  
vast beeld, ondanks  de (vele) andere  in terpre ta t iem ogel i jkheden .
Het  lijkt niet onjuist  aan te nem en dat de rech ter  een zekere  binding aan preceden ten  
als norm aanvaardt .  E r  is niet slechts sprake van het verschijnsel p receden ten ,  doch ook 
van gebondenhe id  in norm atieve  z in .10 Dit behoef t  niet te verbazen:  de rech tszeker­
heid en rechtsgeli jkheid eisen redeli jke voorspelbaarheid  van beslissingen, honorer ing  
van opgew ekt  ver t rouw en  en gelijke behande l ing  van gelijke geva l len .11
W aar  verzekering van deze eisen niet altijd (en steeds minder)  Haar grondslag vindt 
in de wet, m oet  de rech te r  (en het bes tuur)  deze verzekeren:  terugvallen op vroegere  
beslissingen van het ambt,  als waren deze een wetteli jke norm, is dan g e b o d e n .12 D at  
hij dit kan doen lijkt o n d e r  m eer  voort  te vloeien uit zijn onafhankel i jkhe id ;  hij behoeft  
niet toe te geven aan -  polit ieke -  d ruk  tot ‘o m g a a n ’. O ok  het feit dat  een uitspraak niet 
op naam staat van (een groep)  personen  die het ambt vervullen lijkt mij een mogelijke 
waarborg  voor  constan te  jur isprudentie :  de vroegere  uitspraak bezat  geen door  b e ­
paalde rechters  eraan  gegeven kleur. E r  was sprake  van een am btel i jke ,  niet p e r so o n ­
lijke beslissing, waarbij  op even ambte l i jke  wijze aansluiting kan w orden  gezocht.
Tenslo t te  rijst de vraag of  de rech te r  (in hoogste instantie),  indien hij van zijn 
bevoegdheid  gebruik heeft  gem aakt ,  het laatste woord heeft. Blijft he tgeen  hij heeft 
u i tgesproken? Mag men zeggen: ja, to tda t  de  wetgever anders  heeft  beslist? Met 
andere  woorden:  mag de wetgever een uitspraak van de rech ter  in concre to  ‘o v e r ru len ’,
%
zeggen dat niet A -  zoals de rech ter  uitsprak -  doch B e igenaar  is? H e t  komt mij voor  
dat een dergelijk'e opvatt ing naar  huidig staatsrecht  niet a an v a a rd b a a r  is. Uit de 
grondwette l i jke  machtenscheid ing  vloeit voort  dat  de wetgever niet mag rechtspreken  
‘over  de rech ter  h e e n ’, noch voor  een concreet  geval zeggen hoe de rechter  moet 
o o rd e le n .13 Aldus is ook het resultaat  van de uitoefening van de rechter l i jke  functie 
continu;  wat de rech te r  uitsprak blíjft: quod  dixit, dixit.
9. Z ie  o n d e r  m ee r  H .U .Je s su ru n  d 'O l ive ira ,  De  m e e rw a a rd e  van rechter l i jke  u i tsp raken ,  p readv .  Ned. 
Ver.  v oo r  rechtsvergel i jk ing ,  nr. 10.
10. Met b e t r e k k in g  tot het verspre id ingsrech t  sp reek t  de H .R .  in zijn arrest  van 28 n o v e m b e r  1950, NJ 
1951,  3 69  van  een  ‘in de  r ec h tsp raa k  e r k e n d  r e c h t ’; in he t  b e k e n d e  T i lburgse  d ru k p e rs -a r re s t :  ‘d o o r  
den  rech te r  is a a n g e n o m e n  het r e c h t . . . om te v e rsp re iden ' .  D e  H .R .  acht zich kennel i jk  g e b o n d e n  aan 
die e rkenn ing .  Z ie  ook :  H R  24 janua r i  1967, NJ 1967, 270.  Vgl. m.b.t .  ar t ikel  2 R .O .  de  o p m e r k in g  van 
D .J .V ee g e n s  in zijn noo t  o n d e r  H .R .  26 m aar t  1971, A .B.  1971, 135: ‘De ui t legging van a r t . 2 R .O .  
vorm t  een van de  g ronds lagen  van ons  juridisch bestel  w aa raan  de H .R . ,  zelfs als hij wilde niet zou 
k u n n en  wrikken  z o n d e r  g ro te  ve rw arr ing  en langdurige  o n z ek e rh e id  te s c h e p p e n ’.
11. Vgl. noot  A .R .B .  o n d e r  H .R .  22 juni  1973, NJ 1973, 386.  B ( lo em b erg en )  stelt zelfs: ‘het  kom t  mij 
voor,  dat zowel voor  de H .R .  als v oo r  adm in is t ra t ieve  rech te rs  u i tspraken  van a n d e re  in hoogste  
instant ie  r e c h t s p r e k e n d e  colleges een  fac tor  van b e te k en is  bij de  rech tsv ind ing  m o e te n  zijn, al was het  
alleen m a a r  o m d a t  de  r ech tseen h e id  en rech tszeke rhe id  niet ged iend  zijn met  tegens tr i jd ige  u i tsp ra ­
k e n ’.
12. D o o r  m idde l  van in te rp re ta t ie  van de  p r e c e d e n te n  kan  w o rd en  v o o r k o m e n  da t  e en  rigide stelsel 
on ts taa t ,  dat  e lke rech tson tw ikke l ing  zou b lokkeren .
13. Vgl. F . J .F .M .D u y n s te e ,  R e c h te r l i jk e o n a f h a n k e l i jk h e id ,  bunde l  Rechtsp leg ing ,  b l z . 4 2 ,43,  D e v e n ­
ter  1974. B o v e n s ta a n d e  stelling heeft  na tuur l i jk  niets te m ak en  met het wijzigen van wetgeving,  opda t  
de  r ech te r  o p  basis van een  n ieuw g e fo rm u le e rd e  regel in de  to ek o m s t  an d e rs  m oe t  o o rd e len .
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3. G ecom pl icee rder  ligt het vraagstuk van de continuïtei t  met be trekk ing  tot de 
Kam ers  der  S ta ten -G eneraa l .  D e  G ro n d w e t  verzekert  beider  bestaan.  Het  gaat mij 
ech ter  vooral om de vraag naar  de continuïteit  in bezetting en functionering, alsook 
naar  de resulta ten daarvan.  Met be trekking  tot de continuïteit  van de samenstell ing der  
Kam ers  is de G ro n d w e t  gedetail leerd. W aarborgen  voor continuïtei t  en bepalingen die 
wijzen op discontinuïteit  gaan hier hand in hand. Beperking van de continuïteit  lezen 
we in de bepalingen dat  de leden van de T w eede  K am er  voor  4 , 14 die van de Eers te  
K am er  voor 6 jaa r  worden  g ek o z e n ;15 beperk ing  ook daar,  waar  de G ro n d w e t  de 
Koning het recht van kam eron tb ind ing  toeken t  en waar  zij hem de plicht tot ontbinding 
oplegt. Continuïte i t  ech te r  weer, waar  de G rondw et  de Koning opdraag t  bij het 
ontbindingsbesluit  de last te geven tot het verkiezen van nieuwe Kam ers  binnen veertig 
dagen en tot het b i jeenkom en  binnen drie maanden.
Het  ongeschreven recht en de prakti jk  doen zich vooral gelden in de richting van 
continuïteit:  de on tb inding  op termijn,  de samenval van de on tb inding  terzake van 
grondwetsherziening met per iodieke verkiezingen, de regel dat de T w eede  K am er  
slechts eenm aal  o n tb o n d en  mag w orden  terzake van hetzelfde fe i t ,16 zijn evenzovele 
aanwijzingen voor  de continuïtei t  in de bezett ing der  Kamers.
Met be trekking tot de uitoefening van de funct ies17 on tb reken  regelen die s t rekken 
tot verzekering van de continuïtei t  ook geenszins. De Kamers  kunnen  hun m edew e tge ­
vende bevoegdheid ,  alsook het recht van interpellatie,  van enquê te  en van a m e n d e ­
ment (Tweede K am er)  ui toefenen ook al zijn zij -  op termijn -  o n tb o n d e n .18 O ok de 
overige w erkzaam heden  vinden d o o rg a n g 19 en worden door  de nieuwe Kamers  na 
verkiezingen voor tgeze t .20 D aaru i t  blijkt de continuïteit  van de functieuitoefening door  
de instelling, d o o r  het ambt.  De personen  die het ambt vervullen zijn, eenm aal  g ek o ­
zen, s taatsrechteli jk  irrelevant.  Zij worden het eerst weer bij nieuwe verkiezingen.
Vastheid ook waar het gaat om hetgeen  besloten is. Ik moge slechts verwijzen naar  
artikel 131, tweede  lid, van de G rondw et :  de wetten zijn onschendbaar ;  wat beslist is 
blijft. Slechts artikel 66 van de G ro n d w e t  m aak t  daa rop  -  en dan nog slechts voor  wat 
betreft  de toepassing van hetgeen is besloten -  een u i tzondering .21
14. Cont inu ï te i t  e c h te r  ve rge leken  met de s i tuatie  v óó r  1887, toen om dc twee j a a r  de helft van de 
leden aftrad.
15. W elke  discontinuï te i t  nog wordt  vers te rk t  d o o r  het b ep aa ld e  in art.  101, d e rd e  lid Gw. A nderz i jd s  
kan men stellen dat  de a f t red ing  bij helfte  tot effect heeft  dat de afwisseling van de po l i t ieke  wacht niet 
te ab ru p t  geschiedt .  Vgl. H an d e l in g en  II, zit t ing 1 9 7 4 -1 9 7 5 ,  b lz .2 2 9 1 ;  T h o r b e c k e ,  A a n te e k e n in g  o p  de 
G ro n d w e t ,  dl. 1, b lz .2 30  (M ar t in u s  Nijhof,  ’s -G ra v e n h a g e ,  1906).
16. Z ie  o.a. H . J .M .B e e k m a n ,  O n g esch rev en  s taa ts rech t  en kam ero n tb in d in g ,  NJB 1973, b lz .397  e.v.
17. T o e k o m e n d  aan  de  K am ers  afzonder l i jk  dan wel in sam en w erk in g  met de Kroon.
18. Vgl. O u d ,  Const .  Recht  I, b lz .710.
19. Vgl. O u d ,  Const .  Rech t ,  I, b lz .709 e.v.; anders :  Buys,  de  G r o n d w e t  1, b l z . 5 6 7 , 568.
20. Vgl. art ikel  28 E n q u ê te w e t :  dit luidde an d e rs  tot 1948. A n d e r s  de W et  van 22 april  1855, Stb. 33 
(minis ter ië le  v e ra n tw o o rd e l i jk h e id )  art ikel  16. O o k  v oo r  cont inuï te i t  plei ten het v o o r td u re n  van de 
b u i ten g ew o n e  zit ting na o n tb in d in g  tot aan  de v o o rav o n d  van de opcn ing  d e r  g ew o n e  zit t ing en het 
g e d u re n d e  het  gehele  j a a r  v o o r td u re n  van  de  g ew o n e  zitting. D eze  w ord t  t e g e n w o o rd ig  ges lo ten  o p  de  
m a a n d a g  v o o r  Pr ins jesdag :  vgl. H a n d e l in g e n  II, 19 7 4 -1 9 7 5 ,  b lz .3718 ;  zie o o k  A. V onde l ing ,  P r ins jesdag  
als o p e n b a r e  les, N JB  1975, b lz .769  e.v.;  Sybenga ,  D e  G r o n d w e t  van 1887 toegelicht ,  6e  dr. ,  blz. 198, 
225,  w a a r  w o rd t  gew ezen  o p  de  v ro eg e re  s i tuatie,  waar in  de  w e r k z a a m h e d e n  wel verv ie len ;  V an  R aa l te ,  
H e t  N e d e r l a n d s e  P a r le m e n t ,  4e  dr.,  blz.78.
21. D e  p ro c e d u re s  o p  basis van ar t ike l  66  leiden e c h te r  -  zoals b e k e n d  -  tot  o p  h e d e n  niet  licht tot 
n ie t - toepass ing  van het  aangeva l len  wet te l i jk  voorschrif t .
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4. Rest te bezien wat geldt ten aanzien van de Kroon en de ministers, individueel dan 
wel gezamenlijk.  D e  Koning vormt het continu e lem ent  van de K roon  naa r  haa r  sa m en ­
stelling. D e  grondwette l i jke  regelen inzake de erfopvolging, de even tue le  benoem ing  
van een nieuwe Koning en de t i jdelijke w aarnem ing  van het Koninkli jk  gezag vorm en  
hiervoor bewijzen. O o k  afstand van het recht op de Kroon voorda t  de T ro o n  is o p e n g e ­
vallen alsmede afstand met te rugw erkende  kracht zijn met wat S t ruycken22 noem t het 
beginsel der  continuïteit  onverenigbaar .  A nders  ligt het met be trekk ing  tot het andere  
samenste l lende e lem ent  van de Kroon,  de minister(s).
De G ro n d w e t  is over  hen beknop t ;  de Koning benoem t  hen, onts laat  hen naar  
welgevallen. De continuïtei t  hangt aldus -  naa r  de G rondw et  -  af van ’s-Konings 
goeddunken .  Het  ongeschreven recht is hier echter  van groot belang. N aar  dit recht 
benoem t  de Koning ministers immers niet naar  eigen inzicht, noch onts laat  hij hen naar  
welgevallen. AI mag men niet stellen dat de Kamers  een onts lagrecht  bezi t ten ,23 het 
aanblijven van minister  en kabinet  is wel van het ver trouwen, al thans het afwezig zijn 
van wantrouwen,  van de m eerderhe id  der  Kamers  afhankelijk.  Met andere  woorden:  
de continuïtei t  bestaat  zolang de K am ers  -  en dan vooral de T w eed e  K am er  -  niet 
ophouden  deze te waarborgen .  Al mocht dan aanvankeli jk  het ontb indingsrecht  minis­
ter  of  kabinet  tegen ontslag beveiligen, sinds 1868 m aakt  een tw eede  wantrouwensvo-  
tum een einde aan die veiligheid.24 Ik m oet  zelfs verder  gaan en stellen dat het  on tb in ­
dingsrecht geheel geen w aarborgen  voor continuïtei t  bevat.  Im m ers  een kabine t  vormt 
niet m eer  de inzet van verkiezingen; het biedt altijd vóór  de verkiezingen ontslag a a n ;25 
na de verkiezingen -  per iod ieke  of  na o n tb i n d in g - w o r d t  im m er geform eerd .  A ldus is de 
zit t ingsduur van een kabinet  maximaal die van de Tw eede  Kamer.
Wat te zeggen van de continuïtei t  in de bevoegdheidsuitoefening? O ok  hier biedt het 
consti tutionele recht enige aanknopingspunten .  Te  wijzen valt op  het feit dat  naa r  ons 
s taatsrecht  een demissionair  kabinet  bevoegd blijft alles te verrichten wat het in ’s-lands 
belang noodzakeli jk  ach t .26 Tenslo t te  bes taa t  vanzelfsprekend de dreiging van het 
w an trouw ensvo tum , indien de Kroon of  de minister(s) zich niet o n o n d e rb ro k e n  van 
hun taak zouden kw ij ten .27
22. A .A .H .S t ru y c k e n ,  Het S taa ts rech t  van het K oninkr i jk  d e r  N ede r landen ,  2e dr.,  b lz .353  e.v.
23. Vgl. H . J .M .B e e k m a n ,  S taa ts rech te l i jke  o v e rm ac h t  en s taa tskab ine t ,  Poli t iek,  P a r lem en t ,  D e m o -  
cratie ,  blz.5: anders :  V;in M aarsev een ,  De H eersch ap p i j  van de M inis te r raad ,  blz.21 e.v.: Een  n ieuwe 
g ro n d w e t?  B i jzonder  n u m m e r  NJB, 1971 blz.25.
24. Vgl. H . J .M .B e e k m a n ,  O n g esch rev en  s taa ts rech t  en k am eron tb ind ing ,  NJB 1973, blz .397 e.v.
25. Vgl. V an  R aa l te ,  H e t  N e d e r la n d se  P a r lem en t ,  4e  dr.,  blz.70; D u y n s tee ,  D e  K ab ine ts fo rm a t ie s
1946-1965 ,  blz. X X V ,  X X V I ,  X L IV .
26. Vgl. O u d ,  Const .  recht I, b lz .328  e.v.: zie ook :  Mast ,  Poli tiek, P a r lem en t ,  D em o cra t ie ,  blz. 147 e.v; 
zie voor  lo p en d e  zak en  in F rank r i jk :  C E  4 april 1952, Syndicat  des quo t id iens  d ’Algér ie ,  S. 1952 .3 .49  
concl.  Delvolvé:  C E  19 o k to b e r  1962, Brocas,  R D P  1962. 1 181 concl. B e rn a rd :  zie ook  de p readv iezen  
van L .P ra k k e  en G .C r a e n e n ,  D e  posit ie  van een  dem iss iona ir  k ab in e t  in N e d e r l a n d  en België, Veren ,  
v oo r  de  ve rge l i jkende  s tudie  van het recht  in Ned. en België, 1975.
27. Eigenlijk zou ik ook  m o e ten  ingaan o p  de in te rne  organisa t ie  van de regering.  V ra a g s tu k k en  als die 
van in te rd e p a r t e m e n ta le  taakverde l ing ,  com pe ten t iecon f l ic ten ,  de positie van de m in is te rp res iden t  en 
de  funct ioner ing  van de m in is te r raad  alsook de rech tspos i t ie  van de a m b te n a r e n  (o.a.  s tak ingsrecht ,  
disciplinaire m aa t reg e len )  zijn van be lang  i.v.m. de cont inuï te i t  van de funct ieu i toefen ing .  Het  be tre f t  
hier  een  vraagstuk  dat m e e rd e re  ar t ikelen  zou k u n n en  vullen. Ik neem  d aa ro m  de vr i jheid  te verwijzen 
naar :  Bes tuurso rgan isa t ie  bij de  K ab ine ts fo rm a t ie  1971, R ap p o r t  van de C om m iss ie  I n t e r d e p a r t e m e n -
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D e resultaten van de door  Kroon of minister(s) u i tgeoefende bevoegdheden ,  de 
besluiten, kunnen ook een redeli jke aanspraak  maken op continuïteit .  O ok  hier geldt 
dat zij besluiten zijn van het ambt.  De personen die de besluiten nam en zijn -  naar 
staatsrecht -  niet van belang. Uit het oogpunt  van discontinuïteit  stuiten we slechts op 
de rechtss taatsgedachte  die eist dat het bes tuur  moet handelen volgens de wet: de 
a lgemene maatregel  van bestuur,  de ministeriële verordening kan onverb indend  w or­
den verklaard;  een aantal  Koninkli jke en ministeriële besluiten kan in ( rech tm atig­
heids-) beroep  worden  vernietigd.
Ik bezag in het voorafgaande  een aantal  grondwette l i jke  en ongeschreven-rech te-  
lijke waarborgen  voor  continuïteit  in het s taatsrecht op centraal niveau. Het  is nu zaak 
aan te geven in hoeverre  deze w aarborgen  zullen blijven gehandhaafd  alsook welk effect 
zij sorteren,  gelet op enige voorstellen die de laatste jaren zijn gedaan  en s tromingen die 
daarin zijn opgetreden .
5. O p  de eerste  plaats bespreek  ik w ederom  de rechterl i jke macht.
D e  voorstellen van de Staatscommissie C a ls -D onner  verd ienen  hier b i jzondere  
aandacht.  E r  bestaat  namelijk  wellicht een bedreiging voor  de continuïtei t  in de 
bezett ing vanuit een wat onverwachte  hoek. G edoe ld  is op het door  de staatscommissie 
voorgestelde toetsingsrecht.  Wellicht vraagt men zich af welk verband  er bestaat  tussen 
het toetsingsrecht en de continuïteit  in de bezett ing van de rechter l i jke macht.  H et  is 
dit: reeds nu beluistert  men van diverse z i jden28 de opvatt ing dat de samenstell ing van 
de rechterli jke macht niet vo ldoende  zou overeenkom en  met die van de Neder landse  
samenleving:29 de selectie van de rechters  zou in het algemeen zo dienen te geschieden, 
dat zij — m eer  dan heden  het geval is -  gezien kunnen worden als exponen t  van het 
Nederlandse  volk. G esuggereerd  worden dan wel: vervanging van de benoem ing  door  
de Koning door  enige vorm van (getrapte)  verkiezing, dan wel aanwijzing door  een 
gekozen college.30 Een der  ach tergronden  van dergelijke overwegingen lijkt te zijn dat 
ook de rechter  een politieke functie vervult .31
O p  basis van die overweging, nl. dat het ambt een politieke functie vervult, komt men 
licht tot de opvatt ing dat degenen ,  die dat politieke ambt vervullen, voor  hun ‘beleid '  
ter verantwoording  m oeten  kunnen worden geroepen.  Het onpersoonl i jke  ambt dient
— door  middel van zijn samenstell ing of doo r  de mogeli jkheid van ontslag -  te worden
talc T aak v e rd e l in g  en C oörd ina t ie ,  S taa tsu i tgever i j  197 1: A .M u ld e r ,  De leiding van een  d e p a r t e m e n t  
o n d e r  leiding van de minister ,  Politiek,  Pa r lem en t ,  D em o cra t ie ,  b lz .159 e.v:  De o rgan isa t ie  van het 
o p e n b a a r  bes tuur ,  r a p p o r t  van de  V oor lop ige  w e tenschappe l i jke  raad  v oo r  reger ingsbele id .  S taa tsu i tge ­
verij,  1975.
28. Vgl.: o.a.  ged ach ten  over  de toekom st  van de rechtspleging,  blz. 32, 33, 71, 74, 75, 98,  1 17, 165, 
S taa tsu i tgever i j  1972: C n o o p  K o o p m an s ,  R e ch te r  en Poli t iek,  NJB 1973, blz.6 30  e.v.: Schuyt ,  De rol 
van rech tsp raak  en rech te r l i jke  macht  in een d em o cra t i sch e  samenlev ing ,  H ande l ingen  N JV ,  1975, 
blz. 175 e.v.
29. Z ie  e in d rap p o r t  S taa tscom m iss ie ,  blz.246.  O ver igens  is moeili jk te bepa len  wat ‘representat ivi tei t*  
exact inhoudt .  Een a m u sa n t  v o o rb ee ld  geeft Van d e r  Burg, O verhe id  en o n d e rd a a n  in een  r e p r e s e n ta ­
tieve dem ocra t ie ,  V A R  L X IX ,  b lz .21.
30. O .a .  g ed ach ten  over  de  to ek o m s t  van rechtspleging,  blz.33; T .K. ,  zit t ing 1974-1975 ,  12893, 
nr.2,  blz.4.
31. O.a.  R ood ,  Heeft  de  rech te r  een  taak in zogehe ten  pol i t ieke  zaken? ,  H ande l ingen  NJV,  1975. dl. 1, 
ziet die eisen ook  om a n d e re  red e n en  on ts taan .
156
gepersonaliseerd;  de rechter l i jke uitspraak dient m inder  gezien te w orden  als een 
uitspraak van een instelling, dan als een uitspraak van een zekere  persoon of  groep van 
personen (zij het w erkzaam  in een bepaa lde  functie). Een dergeli jke  tendenz  zou 
versterkt  kunnen worden ,  indien besloten zou worden de rechter  de bevoegdheid  tot 
toetsing van de wet aan de G ro n d w e t  -  of slechts aan de klassieke g rondrech ten ,  zoals 
de staatscommissie v o o r s t e l t - t e  verlenen. D a a rd o o r  zou hij immers in s te rkere  m ate  dan 
heden  het geval is in politieke str i jdvragen kunnen  worden b e t ro k k e n .32 Z o  zou het 
toetsingsrecht een extra aanzet  kunnen  geven tot enigerlei vorm van dem ocra t ische  in­
vloed op de samenstell ing en het ontslag van (leden van) de rechter l i jke  m ach t .33 H et  
verband  met de continuïtei t  zal inmiddels duidelijk zijn: dergeli jke rechters  zullen -  
aangenom en  dat  er  sprake  moet  zijn van zinvolle democrat ische invloed — niet voor  het 
leven benoem d  of gekozen kunnen worden,  opda t  conformiteit  met de polit ieke v e rh o u ­
dingen gewaarborgd  zij.34
Overigens ziet het er naar  uit dat ook nu reeds, zonder  invoering van het toets ings­
recht, de rechter  m eer  en m eer  in politieke stri jdvragen be t rokken  raakt.  Van verschil­
lende zijden wordt  -  naar  mijn mening terecht — gewezen op het verschijnsel van te 
trage wetgeving; zij verloopt niet naar  wens.35 De rechter  wordt  dan m eer  en m eer  
gedwongen vrij recht te vinden, als ware hij de wetgever,  be le idsvorm er  of beleidsom- 
buiger .36 Een dergeli jke positie van de rechter  zou -  evenals in het geval van de 
toets ingsbevoegde rech te r  -  kunnen leiden tot de eis dat  de rech ter  politiek ve ran t ­
woordeli jk  zou dienen te w orden ,37 wat zou kunnen impliceren dat hij niet m eer  
benoem d,  doch op de een of andere  wijze gekozen zou m oeten  w orden  of tenminste  
door  gekozen instellingen uit zijn ambt zou m oeten  kunnen w orden  ontzet.  Dat  dit 
gevolgen zou hebben  voor de continuïtei t  in de bezett ing behoef t  na het voorafgaande  
geen adstructie meer.
32. Vgl. g ro n d w e tsn o ta ,  T .K.  zitting 1974-1975 ,  12944,  nr.2, blz. 12; H a n d e l in g en  II, zitt ing 1974 
1975, O C V  9, b lz .394  (v e rd e r  aan te halen als O C V  3, 5 o f  9);  zie o ok  H a n d e l in g en  II, zit t ing 
1974-1975 ,  blz. 2294,  2308 ,  2324 ,  2325,  2347 ,  2 4 0 3 :  2e rappor t  S taatscommiss ie ,  b lz .39:  E in d ra p p o r t  
S taa tscom miss ie  blz.251 e.v.: N a a r  een  n ieuwe g rondw et ,  d l .2, blz.88,  dl .4 blz. 63 ;  vgl. ook  de  d o o r  
Leyten  beschreven  p ro b le m a t ie k  m.b.t .  de Duitse  abo r tus -kw es t ie ,  in De  posit ie  van de rech te r l i jke  
macht  in de  sam en lev ing  blz. 132-134 ,  H ande l ingen  NJV,  1975, dl.1.
33. Vlg. R o o d ,  H an d e l in g en  N JV  1975, dl. 1 b lz .34;  zie ook:  S .F .L .van W ijn b e rg en ,  S tak ingsrech t  v oo r  
a m b te n a re n ,  bunde l  de  m ens  in het recht,  b lz .202,  w aar  hij stelt dat het nem en  d o o r  de r ech te r  van 
pol i t ieke beslissingen niet v e ren ig b aa r  is met een  o n a fh an k e l i jk e ,  politiek niet v e ra n tw o o rd e l i jk e  
positie van de  rech te r ;  G.J .  W iarda ,  D r ie  typen  van rechtsvinding,  blz.49, 50,  Zw ol le  1972; E in d ra p p o r t  
S taa tscom m iss ie  b lz .271,  waarb i j  ve rw ezen  w o rd t  n aa r  de  U .S .A . ;  vgl. o ok  L. P ra k k e ,  T oe ts ingsrech t ,  
p readv .  Ned.  Ver. voor  rechtsvergel i jk ing ,  nr.6, blz. 10: 2e rappor t  S taa tscom m iss ie  blz.39: 
A .A .H .S t ru y c k en ,  Het  S taa ts rech t  van het K oninkr i jk  der  N e d e r lan d en ,  2e dr. ,  blz. 116: m e e r  a lge­
m een  m.b.t .  de  pol i t ieke  m acht  van de  rech te r :  D o n n e r ,  M acht  en gezag d e r  rech te r ,  R .M .T h .  1974-1 ,  
blz.3: V e rbu rgh ,  P r ivaa trech t  en collect ief  be lang,  blz.62, Zwolle  1974.
34. Buys, D e  G ro n d w e t  I, blz. 4 74  verk laar t  zich tegen verkiezing van de rechter .  Bij b e n o e m in g  d o o r  
de  Koning ‘zal N e d e r l a n d  g e w a a rb o rg d  zijn tegen de keuze  van rechters  d o o r  s tem g erech t ig d e  burgers ,
-  een  w aa rb o rg  voor  g o ed e  rech tsp raak ,  van bi jna evenvee l  be teeken is  als in het beginsel  van de 
o n a fze tb a a rh e id  ligt o p g es lo ten . '
35. Zie  o.a. NJB 1974, blz. 1281: B es tu u rsw e ten sc h ap p e n  1975, b lz .2 5 3 -255  en de d a a r  a an g e h aa ld e  
l i teratuur .
36. E r  zijn er  ook  die plei ten v o o r  een derge l i jke  rol van de rechter ,  vgl. Je ssu ru n  d ’OIiveira ,  De 
m e e rw a a rd e  van rech te r l i jke  u i tsp raken ,  blz.62, 63.
37. Zie  ook de  zesde  en zev en d e  stelling van H .D r io n  voor  de ve rgader ing  van de N JV  o p  19 o k to b e r  
1973, a fgedruk t  in NJB 1975, blz. 1035, 1036.
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Bij dit alles rijst dan de vraag of de figuur van de gekozen (of afzetbare)  rech ter  niet 
zou kunnen leiden tot een bepaa lde  vorm van discontinuïteit  in de uitoefening van de 
functie. D e  sam enhang ,  de o n o n d e rb ro k en h e id  van de ju r isprudent ie  is op  het ogenblik 
in zekere  mate  verzekerd  door  de gebondenhe id  van de rech te r  aan de continue 
wetteli jke norm, alsook aan p receden ten ,  aan constante  jur isprudent ie .  H et  lijkt niet 
uitgesloten dat de gekozen (of afzetbare)  rechter  -  meer  dan heden  het geval is -  
geneigd zou zijn zich los te m aken  van de wetteli jke norm of het  p receden t  door  
toetsing en in terpre ta t ie  naa r  de opvatt ingen van degenen door  wie hij op  de — politieke
-  rechtersstoel  is gedragen.  Z o  niet, dan zou hij er  weer licht worden  afgeschopt .38 Het  
feit dat de rech ter  zich niet hoeft te richten naar  de opvatt ingen van bepaa lde  g ro e p e ­
ringen, dat  er tot op heden  sprake  is van een beslissing van het ambt,  dat  hij geen ontslag 
of  weigering tot he rbenoem ing  of  -verkiezing hoeft  te vrezen naa r  aanleiding van 
bepaa lde  ui tspraken,  vorm t mede een w aarborg  voor  de continuïteit ,  de sam enhang  in de 
jur isprudentie .  Z o d ra  hij die vrees wel moet  koesteren,  ligt het voor  de hand  dat hij 
meegaat  met de poli t ieke m eerderhe idsopva t t ingen  van het ogenblik  en kom en de 
rechtszekerheid  en rechtsgeli jkheid in de knel.
Er  bestaat  aldus een wisselwerking tussen de continue aanstell ing van de rech ter  en 
de functie van de rech tspraak  binnen de overige staatsfuncties. W ord t  de functie van 
het ambt m eer  politiek, begint zij m eer  t rekken  te tonen van wetgevings- en b es tuu rsbe ­
leid, dan zal wellicht de neiging onts taan  de continuïtei t  van de aanstelling te beperken ,  
zoals dit het geval is bij degenen  die met de wetgevende en bes tuurs taak  zijn belast. Zal 
de rechter  eenm aal  een gekozen of  afzetbare  rechter  zijn, dan zal hij de polit ieke 
s tromingen -  reeds terwille van li jfsbehoud -  m oeten  volgen en wordt  de rechtspraak  -  
toetsingsrecht of  niet -  m eer  politiek. Juist om dat te voorkom en ,  om te verzekeren  dat 
de burger  nog bescherming kan vinden (vr i jhe idsrechten!)39 tegen de politiek, is de 
onafhankeli jke ,  niet gekozen rechter,  on t leend  aan de Trias nog s teeds van belang.
E r  is nog een andere  reden  om aandach t  aan de Trias te bes teden  in verband  met de 
continuïteit .  Het  is de vraag naar  de bli jvendheid van hetgeen de rech te r  heeft beslist. 
Met andere  woorden:  blijft de eenm aal  gevallen rechterl i jke beslissing in stand, ook 
tegen de wil van de wetgever?  Het  gaat hierbij om het vraagstuk van de machtenschei-  
ding. Deze  is grondwette l i jk  vastgelegd. D e  staatscommissie laat deze — als o n d e r ­
scheiding naar  functie -  echter  varen (E in d rap p o r t  blz.243). Met D u y n s tee 40 vraag 
ik mij af of, juist in ve rband  met de rechter l i jke  macht,  de s taatscommissie  hier niet te 
ver gaat. O ok  zijn de laatste jaren weer  s tem m en  opgegaan die nog verder  willen gaan 
en pleiten voor  afschaffing van de G ro n d w e t .41 Daarbij  wordt dan wel verwezen naar  
het Engelse stelsel.42
38. T e rm  o n t leen d  aan:  Ley ten ,  de  rech te r  op  de schopstoe l ,  rede  1970.
Z i e  v oo r  de  p ro b le m a t i e k  van de  ‘po l i t iek e ’ r ec h te r  ook  nog: L a n g e m e i je r ,  C a l s - D o n n e r  over  de 
rechtsbedel ing ,  b i jz o n d e r  n u m m e r  NJB 1971: H ande l ingen  N JV  1975, dl. 1: D o n n e r ,  R e c h tsp ra a k  en 
polit iek,  een  ver la te  b i jd rage  tot de discussie, NJB 1975, blz.850.
39. Vgl. A .M .D o n n e r ,  Ned. B es tuu rs rech t ,  A lg e m e en  deel  (1974 )  blz.9.
40. R ech te r l i jke  o n a fh a n k e l i jk h e id ,  blz.40.
41. Zij  zou toch m a a r  een  gedee l te  van de s ta a tk u n d ig e  w erke l i jkhe id  besch r i jven ;  vlg. H a n d e l in g e n  II, 
zitt ing 1 9 7 4 -1 9 7 4 ,  b lz .2346 ,  zie ook:  O C V  3, blz.69, 70, 71, 77.
42. Vgl. O C V  3, b lz .76: V an  M aarsevcen ,  de G r o n d w e t s n o ta ,  N JB  1974, blz.932  stelt ech te r :  M o ­
d e rn e  staat  en G r o n d w e t  h o ren  bij e lkaar .
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W at men ook over  ontgrondwette l i jk ing  in het algemeen moge denken ,  juist w aar  het 
gaat om de verhouding  tussen wetgever  en rechter  lijkt deze ongewenst .  Immers,  bij 
on tgrondwette l i jk ing  van deze verhouding  wordt  de wetgever ook in rech tsprekend  
opzicht soeverein;  er  is dan -  naar  s taatsrecht  -  geen reden m eer  w aarom  hij zich niet 
zou inlaten met de uitoefening van de rechter l i jke functie. D e  wetgever  zou de rech ter  
in concreto  kunnen  gebieden een bepaa lde  uitspraak te doen, of  een ui tspraak kunnen  
teniet  doen. Z eker ,  ook onder  de huidige G ro n d w e t  zou de formele  wetgever dit 
kunnen  gezien artikel 131, tweede  lid. Buiten twijfel is ech ter  dat hij het  niet mag, dat 
hij aldus staatsrechteli jk  het onmogeli jke  zou verwezenlijken, onmogel i jk  door  de 
grondwette l i jke  machtenscheiding,  die de wetgever  betred ing  van het terr i to ir  van de 
rechtspraak heeft  v e rb o d en .43 Ontgrondw et te l i jk ing  nu zou het risico van onvastheid  
van hetgeen het niet-poli t ieke ambt heeft  beslist met zich brengen.  D e  bli jvendheid  van 
de rechterl i jke uitspraak en d a a rm ed e  de rechtszekerheid  en de rechtsgeli jkheid,  die 
juist on t leend  worden aan het feit dat  de rech ter  slechts oordee l t  n aa r  de a lgeméne 
wetteli jke norm zouden  worden aangetast .  Ingrijpen van de -  dan wel bevoegde  -  
wetgever zou immers altijd mogelijk zijn.44
6. Inmiddels  ben ik w ederom  beland bij de Kam ers  der  S ta ten -G eneraa l .  Een  aantal 
voorstellen heeft  te dien aanzien veel s tof  doen  opwaaien.  Ik doel op de voorstellen van 
de g rondw etsno ta  met be trekking  tot  de gekozen formateur ,  de evenredige  ver tegen­
woordiging in districten en de expliciete uitbreiding van de m ogel i jkheden  tot h a n te ­
ring van het on tb ind ingsrech t .45
D e  voorstellen zijn, zo mag men wel zeggen, door  de T w eed e  K am er  van de baan 
geveegd. D e  m eerde rhe id  zag daarin voornameli jk  een versterking van de positie van 
het kab ine t ,46 een verzwakking van die van de Kamers,  vreesde de  figuur van de ‘s terke 
m a n ’,47 die zich met zijn kabinet  inzet van de verkiezingen zou kunnen  maken.  Zoals  
gezegd, de voorstellen hebben  het niet gehaald.  D e  noodzaak  van b reekbare ,  na 
verkiezingen bijeen te brengen coalities blijft bestaan. D e  continuïte i t  van de bezett ing 
de r  Kamers  zal niet w orden  vergroot,  noch verkleind, al thans naa r  grondwette l i jk  
recht.
___  •
E r  dreigt echter ,  zie ik het goed, wel een inbreuk  op de continuïtei t  uit geheel andere  
hoek.I
Ik doel op  het  zogehe ten  terugroepingsrecht .  O p  gemeente l i jk  niveau heeft  deze fi­
guur  reeds enige ve rm aardhe id  verw orven .473 O ok  de door  het  P .v .d .A .-congres  op 26 
januari  1974 in het  p ro g ram m a  o p g en o m en  passage heeft  slechts be t rekk ing  op de raads- 
of s ta ten leden .48 H e t  wachten  is slechts op  introductie  van deze figuur op het centraal-
43. Vgl. D uyns tee ,  R ech te r l i jk e  o n a fh a n k e l i jk h e id ,  blz.41,  42 ;  B ö h t l in g k -L o g e m a n n ,  H e t  w etsbegr ip
in N ed e r lan d ,  blz .21,  22.
44. M en zie over igens  wel: Stell inga,  G r o n d t r e k k e n  van het N ede r lands  S taa ts rech t ,  b lz .400,  401.
45. G r o n d w e t s n o ta  blz. 9.
46. O C V  3, blz.71, 74.
47. O C V  5, blz. 177: H an d e l in g en  II 1974-1975 ,  blz.231 1, 2312.
47a.  M en  d e n k e  slechts aan  d e  A m s te r d a m s e  affaire  rond  L a m m e r s ’ r aad l id m aa tsch ap .
48. G e g e v en s  o n t le e n d  aan  N R C  H an d e lsb lad  14 juni 1975, blz.7: zie ook  T ro u w ,  29 ja n u a r i  1974.
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par lem enta ire  niveau. M ocht  het  bedoe lde  recht ook daar  zijn in trede doen ,  dan zou dit 
naa r  mijn mening  een  geduchte  inbreuk op de grondwette l i jke  gegarandeerde  continuï­
teit ten aanzien van de samenstell ing van de democrat ische instellingen be tekenen .
Tot  op heden  is het immers zo dat de represen tan ten  zich slechts gezamenli jk  en op 
een periodiek vastgesteld ogenblik dienen te ve ran tw oorden ;49 al degenen ,  die het 
am bt  vervullen worden gelijktijdig aan beoordel ing  onde rw orpen ;  personalisering 
geschiedt slechts periodiek,  namelijk  bij verkiezingen; daarna  is de rep resen tan t  niet 
m ee r  persóón, doch ambtsdrager ,  tot op het ogenblik van nieuwe verkiezingen. Aldus
I
wordt vooral beslist of  het ambt zijn taak naar  wens heeft vervuld. D an  echter  zou aan 
de een l ing-represen tan t  op een willekeurig tijdstip en ongeacht de resulta ten van de 
functie-uitoefening door  het ambt het ver trouwen kunnen  worden opgezegd .50 De 
persóón (personen)  wordt (worden)  zo voor tdurend  op de voorgrond  gesteld; de 
bevoegdheden  en functionering van het am bt  worden  secundair ;  niet het am bt  deelt  in de 
soevereiniteit ,  doch het  s temgerechtigd individu, of, beter:  g roepen  daarvan  (polit ieke 
parti jen,  c.q. de leiding d aa rvan ) .51
D a a rm e d e  is de inbreuk  op de continuïtei t ,  ook in de functie-uitoefening d o o r  de 
Kamer,  gegeven. D o e n  langdurige formatie en een regelmatig wisselend pe rsonenbe-  
s tand52 op zich reeds  de functionering van de Kam ers  als m edew etgever  en con tro leur  
geen goed, zodra  besluiten of afspraken m eer  op naam kom en te staan van personen  (als 
ins trum ent  van bepaa lde  g roeper ingen)  dan van het ambt,  komt de continuïte i t  van de 
besluitvorming in de knel.
Im m ers  v oo r tdu rende  personalisering van veran tw oorde l i jkheden  leidt e r toe  dat 
niet het ambt uiteindeli jk -  bv. middels het geheel opnieuw samenste l len  ervan -  
aansprakeli jk  wordt gesteld voor de door  dat ambt (niet) genom en  besluiten. Neen, in 
geval van personalisering gaat men er juist van uit dat de (gezamenli jke)  individuen die 
het ambt vervullen de besluiten nemen.  D oen  zij dat niet of dreigen zij dat niet te doen 
conform de wensen van hun achterban ,  dan worden zij op n ’im porte  welk ogenblik 
te ruggeroepen  ook al blijven zij b innen de voor het ambt gestelde norm en ,  zowel 
ex terne  (G rondw e t)  als in terne (R eg lem ent  van Orde) .  De dreiging daarvan  m aakt  
compromissoire  beslui tvorming wel zeer  gecompliceerd,  met als gevolg dat  het ambt 
niet of moeilijk tot besluiten komt. O ok  brengt  personalisering licht met zich dat 
eenm aal  genom en  besluiten van de Kamer,  van het ambt,  niet m eer  als zodanig worden 
gezien, doch veeleer  als besluiten van een toevallig zus of zo sam enges te lde  groep. 
V erande r t  die groep  van samenstell ing (door  te rugroeping  of zelfs na verkiezingen) dan
H et  verschijnsel  is over igens  niet n ieuw en kwam  reeds  vóór  '4 0 - '4 5  voor :  vgl. H .P .M a rc h a n t ,  K roon  en 
Ministers,  blz.29, p readv ies  vereen ig ing  tot het b e v o rd e re n  van de beoefen ing  d e r  w e te n sc h a p  o n d e r  de 
ka tho l ieken  in N ed e r lan d ,  ’s -G ra v e n h a g e  1938.
49. Afgezien van het  on tb ind ingsrech t .
50. Vgl. D .H .M .M e u w is se n ,  Vr i jhe id  en d em o cra t ie ,  s ’J a c o b  bundel ,  blz. 144: dezelfde ,  E lem en te n  
van s taa ts recht  I, blz. 126 e.v., Zwolle  1975. Zie  voor  deze p ro b le m a t ie k  ook:  Van d e r  Burg,  O v e rh e id  
en o n d e r d a a n  in een  rep re sen ta t iev e  d em o c ra t ie ;  V A R  LX1V, blz .35; 2e rap p o r t  S taa tscom m iss ie ,  
blz.2 5 5 -2 5 7 :  V an  Raa l te ,  Het  N ed e r lan d se  P a r lem en t ,  4e  d ru k ,  blz.6 e.v.: D e  M onchy ,  H a n d b o e k  voor  
het  N e d e r la n d sc h e  p rovinc ie rech t ,  blz.99,  H a a r le m  1947; D o n n e r ,  O v e r  R e p re se n ta t i e ,  bunde l  de 
m ens  in het recht ,  blz. 105 e.v, Vuga  1975.
51. Vgl. M .D u v e rg e r ,  Ins t i tu t ions  poli t iques  et droit  cons t i tu t ionne l ,  blz. 100 e.v., Paris 1970.
52. Z ie  m.b.t .  het v e r loop  van p a r lem en ts led en  in het a lg em een :  Van M aarsev een ,  D e  o n m ach t  tot 
p a r l e m e n ta i r e  dem ocra t ise r ing ,  Poli t iek,  P a r le m e n t ,  D e m o cra t ie  blz. 141.
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is de volgende, anders  samengeste lde  groep niet m eer  aan besluiten of afspraken van de 
vorige groep gebonden .  Er  was immers  geen sprake van een ambtsbesluit ,  doch van 
besluiten van ‘Jan,  Piet, Klaas en Jo o p  met wie wij nu niets m eer  te m aken  h e b b e n ’. D at  
een dergeli jke opstelling gevolgen kan hebben  voor bv. de uitvoering van eenm aal  
aanvaarde  moties of zelfs wetten en d a a rm e d e  voor de continuïtei t  behoef t  geen 
be toog .53
Met het bovens taande  hangt,  zo lijkt me, samen de (s terke) invloed die verschillende 
be langengroeper ingen  op kam erleden  uitoefenen. Deze vertaalt  zich niet zelden in 
verzoeken van de K am er(- leden)  aan het kabinet  om steeds weer  nieuwe studies, 
n o ta ’s, heroverweging van bepaalde  voorstellen,  aandragen van (nog meer)  a l te rna t ie ­
ven e.d. in verband  met de positie van die be langengroeperingen  en de door  hen 
verdedigde belangen. H oezee r  deze studies, heroverwegingen e.d. ook  van belang 
kunnen zijn, niet te miskennen valt het feit dat dergeli jke verschijnselen licht leiden tot 
vertraging in de voortgang van de wetgeving54 en haar  uitvoering. In feite kan deze 
ontwikkeling in de richting gaan, dat de direct be langhebbenden  goeddeels  beslissen 
over de al dan niet to ts tandkom ing  of uitvoering van bepaa lde  wetteli jke maatregelen.  
In dit verband  wil ik verwijzen naar  de nota C on tou ren  van een toekom stig  onderwijs ­
bestel ,55waar  wordt gesteld dat het onderwijsveld alle mogeli jkheid moet krijgen over 
de nieuwe voorstellen te adviseren en dat  de overheid d aa rn aa r  nauw le t tend  moet 
luisteren. A nderz i jds  wordt  ech ter  gesteld -  en daa rom  gaat het mij nu — dat  het o n d e r ­
wijs voor ieder  N eder landse  s taa tsburger  van belang is. ‘De grote beleidsli jnen worden 
dan ook uiteindelijk d o o r  het pa r lem ent  vastgesteld. Dit pas te doen als de groep direct 
be t rokkenen  toes tem m ing  zou geven is -  formeel gesproken -  een corporatistisch in­
sluipsel en d aa rm ee  in strijd met de principiële uitgangspunten van een par lem enta ire  
d em o c ra t ie ’. H ier  ligt een duideli jke uitspraak die voor de continuïtei t  in de uitoefening 
van de wetgevende  taak van em inen t  belang is. Z o d ra  het pa r lem ent  (en het kabinet)  niet 
m e e rd e  wil heeft  of  in staat is beslissingen te nem en zonder  het voora fgaande  consent  van 
de bij die beslissingen be t rokken  (veelal e lkaar  tegensprekende)  be langengroeper ingen ,  
is het m et  de (o n o n d e rb ro k e n h e id  in de) besluitvorming gedaan. D an  verliezen const i tu­
tionele regelen die de continuïtei t  van de K am ers  naar  samenstell ing en uitoefening van 
de functie beogen te verzekeren  elke betekenis.
Rest tenslotte  de bli jvendheid,  de continuïtei t  van de wet. Het kabine t  volgt niet de 
m eerderhe id  van de staatscommissie,  waar  het gaat om toetsing van de wet aan de 
klassieke grondrech ten .  Aldus zou de wet onschendbaar  bli jven.56
53. Vgl. A .H a u r io u ,  D or i t  cons tu t ionne l  ct inst i tu t ions poli t iques,  blz. 111, Paris 1975.
54. Zie  o.a. J .M .P o lak ,  R e g e r in g s n o ta ’s en regeren  per  nota,  NJB 1975, blz. 1049. V e r t r a g e n d  werken  
z o n d e r  twijfel o ok  de g ro te  aan ta l len  K a m erv ra g en .  S .G e rb ra n d y  sp reek t  h ier  zelfs van ‘misbruik  van 
b e v o e g d h e id ’, van ‘r o n d w e g z a n d  s t rooien  in de reg e r in g sm a c h in e ’, in: G e z a g e n  recht,  A n n a le n  van het 
T h i jm g e n o o t s c h a p  j rg .63  afd .3  blz .74.
55. T .K. ,  zit t ing 19 7 4 -1 9 7 5 ,  13459, blz.32.
56. Ik houd  daarb i j  wel in het oog  dat de rech te r  de wet a.h.w. kan w eg - in te rp re te ren .  E en  b e ro e m d  
Frans  voorbee ld  d aa rv an  vormt het arrest  van de Consei l  d 'E ta t ,  ‘D a m e  L a m o t t e ’, R D P  1951, 478.  
V o o r  N eder land  kan men d e n k e n  aan  o.a. de w o o n ru im te a r r e s te n  (Z an d v o o r t ) .  Zie  ook  Van M aarse -  
veen,  De w e t ten  schenden ,  NJB 1966, b lz .253.  T ev en s  moet  w orden  gewezen op u i t sp rak en  van de 
adm in is t ra t ieve  rech ter ,  die niet uitsluiten dat ongesch reven  recht p reva leer t  boven de wet.  Zie  o.a.
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Tenm ins te  in dit opzicht lijkt de continuïtei t  gewaarborgd,  hetgeen juist in deze tijd 
van moeizame, compromissoire  to ts tandkom ing  van wetten van belang is. Z ek e rh e id  
bestaat  ech ter  nog niet: een niet gering gedeelte  van de T w eede  K am er  is voors tander  
van het toets ingsrecht .57
7. R es te ren  mij nog de Kroon en de ministers.
D e  zit t ingsduur van een kabinet  loopt -  zoals reeds uit het  voora fgaande  bleek -  
gro tendeels  parallel met die der  T w eede  Kamer.  Noch de gekozen fo rm ateur ,  noch de 
evenredige ver tegenwoordiging in districten zullen op korte  termijn  geldend recht 
worden. Mogeli jke vergroting van de continuïteit  is daa rm ee  voorlopig van de baan.
Mogelijke bepérk ing  van de continuïtei t  van het kabinet  zie ik gelegen in het ook 
daarop  toepasbare  te rugroep ingsrech t ,58 w aarover  ik reeds sprak in het  kader  van de 
S ta ten -G eneraa l ,  in de verder  gaande  ontwikkeling van de positie van de s taa tssecre ta­
ris en in de overige ontwikkelingen rond de kabinetsformatie .
Vooreers t  de staatssecretaris.  Zijn positie is de laatste jaren van ander  ka rak te r
geworden. In de prak t i jk  w ord t  bepaa ld  niet gehandeld  naar  de w oorden  van K a n .59 dat 
bij overweging van de vraag of tot benoem ing  van een staatssecretaris  dient  te w orden  
overgegaan,  men zich uitsluitend moet  laten leiden door  zakeli jke overwegingen van 
doelmatigheid.  H e t  gaat steeds minder  om de goede vervulling van het  am bt;  het 
instituut van staatssecretaris  heeft een sterk politiek getinte functie gekregen. T ijdens 
de formatie is hij, als persóón en niet zozeer als ambtsdrager ,  terwille van de m achts­
verdeling m eer  en m eer  inzet geworden van het formatie-overleg .60 Staatssecretarissen 
worden vooral b en o em d  om iedere het kabinet  s teunende  fractie (en poli t ieke partij)  
een evenredig  aandeel  in de te bezetten posten van minister en staatssecretaris  te 
verzekeren.  Daarbij  kom t dan nog dat de staatssecretaris  niet zelden behoor t  tot een 
andere  politieke groeper ing  dan die van zijn chef, de minister. Duideli jk  zal zijn dat 
deze constellatie licht kan leiden tot fricties tussen minister en staatssecretaris  en 
(daarm ede)  tussen de respectieveli jke fracties waarop  zij s teunen.  D o o r  deze gewij­
zigde positie van de staatssecretaris  on ts taa t  naar  het  voorkom t een g ro te re  kans op  een 
conflict dat niet alleen hem raakt,  doch tevens het kabinet.  In het niet al te lange 
verleden bood dan ook het ontslag van een staatssecretaris  aanvankeli jk  wijde perspec­
tieven op een comple te  kabinetscrisis.
Dat alles doet  zich voor  in een t i jdperk waarin de gang van zaken bij de kab ine tsfor­
maties op zich reeds gevaar oplever t  voor  de continuïtei t  van het  kabinet .  D rees  
senior heeft daarvan  m eerm alen  een  belangri jk  e lem ent  aangeduid  d o o r  te stellen
C R v B  18-2-1975,  AB 1975.243,  noot  St. Vgl. de  u i tspraak  van de Univers i ta ire  K ies raad  van 10 
o k to b e r  1973, A B 1974.3.
57. O C V  9, blz.385,  386 ,  387,  390:  zie ook :  H ande l ingen  II, 1974-1975 ,  b lz .2278,  2337.
58. Vgl. bijlage le  rappor t  S taatscommiss ie ,  blz.76: N aa r  een nieuwe g ro n d w e t  d l .2, blz. 190.
59. J .M .K an ,  D e  s taa ts rech te l i jke  positie van de Staatssecretar is ,  B e s tu u rsw e ten sc h ap p e n ,  1951, 
blz. 142, 142.
60. Vgl. J .J .Vis ,  Ministers ,  S taa tssecre tar is  en het ve r t rouw en ,  NJB 1975, b lz .815  e.v.; D u y n s tee ,  D e  
Kabine ts fo rm at ies ,  blz.432,  noem t  een derge l i jke  on tw ikke l ing  s taa tsrechte l i jk  b e d en k e l i jk ;  zie nog 
Kroniek  van het s taats-  en adm in is t ra t ie f  recht,  R .M .T h .  1975, blz.479.
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dat de verkiezings- en, laatstelijk, regeringsprograms veel te gedétailleerd zijn, te 
zeer vastleggen hetgeen tijdens de komende kabinetsperiode dient te geschieden. 
Een dergelijke gang van zaken is een regelrechte uitnodiging tot conflicten tussen het 
kabinet en een of meer fracties die het kabinet steunen. Door onvoorziene omstandig­
heden zal het immers niet zelden noodzakelijk zijn -  we hebben daarvan tijdens het
• %
huidige kabinet het een en ander mogen meemaken -  af te wijken van het overeenge­
komen akkoord. Hechten één of meer van de regeringsfracties sterk aan dat akkoord, 
dan gonst Den Haag weer van geruchten over een kabinetscrisis. Het tot in détails 
doorgevoerde formatieoverleg is niet iets van de laatste jaren. In dit opzicht bestaat er 
reeds langer gevaar voor de continuïteit. Van recente datum is echter het door een 
aantal partijen, die geen uitzicht hebben op een absolute meerderheid in de Kamer, 
vóór de verkiezingen opgestelde, gedétailleerde regeringsakkoord, uit te voeren door 
aan de kiezers gepresenteerde personen, waarmede, naar Drees’ woorden,61 de ont­
wikkeling tot haar uiterste consequentie is doorgevoerd. De uiterste consequentie 
bestaat hierin dat degenen, die op de tot dat akkoord toegetreden partijen stemden, 
voor vier jaar tot in détail hebben aangegeven door wie welk regeringsbeleid gevoerd 
moet worden. Zo ontstaat een ‘onaantastbaar’ program, uit te voeren door volkomen
gebonden personen, immers rechtstreeks gebaseerd op de kiezerswil, die geen com­
promissen meer toelaat. Eenmaal het program en de personen zo democratisch moge­
lijk bevestigd, kan daarvan niet op minder democratische wijze, dat wil zeggen buiten de 
kiezers om, worden afgeweken. Zodra dan echter-hetgeen overigens te verwachten was 
-m e t  anderen geregeerd moet worden ontstaan de moeilijkheden, niet alleen tijdens de 
formatie doch ook daarna, daar het ‘onaantastbare’ program, juist vanwege de onaan­
tastbaarheid, noodzakelijkerwijs sterk (mede)bepalend zal bijven voor het regeringsbe­
leid. Laat dan het kabinet toch bepaalde ‘onaantastbare’ programmapunten (of perso­
nen) schieten terwille van de niet tot het akkoord toegetreden coalitiegenoten, dan leidt 
dat tot conflicten met de fracties of partijcongressen (de kiezers) die zich voor die pro­
grammapunten (en personen) hadden sterk gemaakt. Bij strakke handhaving van de 
‘onaantastbaarheid’ daarentegen ontstaan gemakkelijk botsingen met de ministers of de 
fracties van de coalitiepartijen. Een dergelijke opstelling opent, naast de reeds vanouds 
bekende mogelijkheden tot conflict, nieuwe poorten voor een kabinetscrisis en daar­
mede voor discontinuïteit.
Tenslotte nog een enkele opmerking over de continuïteit in de uitoefening van de 
functie en van de resultaten daarvan, de besluiten. Wij zagen reeds dat de besluiten van 
de Kroon en minister(s) in zoverre niet continu zijn, dat zij in beginsel kunnen worden 
vernietigd of onverbindend verklaard. Uitbreiding van de mogelijkheden daartoe, door 
bijvoorbeeld invoering van een uitgebreider stelsel van administratieve rechtspraak -  
bijvoorbeeld Arob -  zal wellicht leiden tot een groter aantal vernietigingen en daar­
mede tot beperking van de continuïteit. Daar tegen behoeft geen bezwaar te bestaan, 
zolang die administratieve rechtspraak inderdaad rechtspraak is, het bestuur houdt aan 
de wet en het ongeschreven recht, waardoor willekeurig en daarmede discontinu beleid
61. Politiek,  P a r lem en t ,  D e m o cra t ie ,  b lz .85:  zie ook  in dezelfde  bundel ,  b lz .227 e.v.: A .D .W .T i la n u s ,
Poli t iek -  P a r lem en t  -  D e m o c ra t i e  t i jdens  een  kab ine ts fo rm at ie .
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(men denke  aan het gelijkheidsbeginsel) zelfs kan worden tegengegaan.  Z o d ra  de 
rech ter  echter  zou gaan oorde len  op grond van politieke, van bele idsoverwegingen,  zou 
er -  om met D o n n e r 62 te spreken -  een rivaliteit onts taan tussen twee ambtel i jke  
hiërarchieen,  hetgeen weinig goeds voor  een consistent en continu bestuursbele id  zou 
beloven. Zoals  reeds gezegd, een niet continu functioneren van de wetgever  zou de 
(adminis tra t ieve) rech ter  die rol wel eens kunnen  opdringen.
D e laatste jaren  doet  zich ech ter  een geheel andere  vorm van mogeli jke beperk ing  
van de continuïteit  voor. Het  ziet e rn aa r  uit dat, onder  de druk van be langengroepen ,  
dan wel actie- of pressiegroepen,  eenm aal  gedane  toezeggingen of genom en  besluiten 
m eer  en m eer  worden herroepen  of  niet ten uitvoer worden gelegd. O ok  hier, zoals bij 
de Kamer,  lijkt personalisering een grotere  rol te gaan spelen. De genom en  besluiten 
worden m inder  gezien als besluiten van het ambt dan van (een bepaa lde  groep) 
personen,  w aaraan  men, die personen  eenm aal  verdwenen,  weinig boodschap  meer  
heef t .62a Het ligt voor  de hand dat actie- en be langengroepen  daarvan  gebruik trachten 
te maken.  Men hoeft in dit kader  slechts te denken  aan de p rob lem at iek  van de 
Oosterschelde,  de Dollard,  de aanleg van wegen en andere  infrastructurele  werken.
G aa t  het hierboven om de herroep ing  van eenm aal  genom en  besluiten -  waarvan ik 
overigens de juistheid of onjuis theid  niet ter discussie stel -  de continuïtei t  van de 
besluitvorming en d aa rm ed e  van het beleid wordt ook bedreigd door  de ‘belangen-  en 
p ress ieg roepen-dem ocra t ie ’, waar zij kan verh inderen ,  en in de prakt i jk  niet zelden 
verhindert ,  dat  w etson tw erpen  of besluiten überhaup t  tot s tand kom en ,  hoezeer  deze 
ook noodzakeli jk  zijn om een eenm aal  voorgenom en  beleid te verwezenli jken of de in 
gang gezette uitvoering van een bepaald  beleid te voltooien. O ok  op deze wijze kan -  
soms door  toedoen  van een enkele  maatschappel i jke  groepering  -  een breuk worden 
veroorzaakt  in een beleid dat, wil het een consistent resultaat  op leveren ,  veelal een 
aantal nauw met e lkaar  sam enhangende  besluiten en handelingen behoeft ,  die zich 
over  geruime t i jdsduur  uits trekken.
Het betreft  hier één van de moeilijke p rob lem en  rond de act iegroepen,  waarvan Van 
der  Hoeven in 1973 in zijn jaa r rede  voor  de Nederlandse  Jur is tenvereniging zei: 
‘Actiegroepen zijn vaak . . . zeer eenzijdig op een bepaald p rob leem  gericht en v e r ­
waarlozen dan de sam enhang  der  beslissingen. Hun op treden  is incidenteel en min of 
m eer  toevallig en kom t  dikwijls in een laat s tadium, w aardoor  de continuïte i t  en ev en ­
wichtigheid van de besluitvorming in de knel kunnen  k o m e n .63
8. Het voorgaande  sam engevat  valt een s troming waar te nemen tot beperk ing  van de 
continuïteit  in samenstell ing, functieuitoefening en resultaten van de functieuitoefe-  
ning van een aantal instellingen van de centra le  overhe id .633 D e  continuïte i t  van de
62. Ned.  bes tuu rs rech t ,  Alg. Deel  (1974) ,  blz. 10, noot  1: ook:  blz. 106, 287 -2 8 8 .
62a.  Een dergeli jk  verschijnsel  doelt  zich m.i. ook  v oo r  in E nge land  o.a. als gevolg van het d aa r  
g e ld en d e  m eerderhe idss te lse l .  Vervang ing  van een L a b o u rk a b in e t  d o o r e e n  kab ine t  van C o n s e rv a t i e ­
ven (en o m g e k e e rd )  v e ro o rzaak t  nog al eens  het teniet  doen  van e en m aa l  g e n o m e n  beslui ten .  O o k  d a a r  
s taat  de p e r s o n e n g r o e p e n  niet het am bt  op  de v o o rg rond .  D a a r  t e g e n o v e r s ta a t  dat de k a b in e t t e n  in de 
regel stabiel  zijn.
63. H and .  NJV,  1973, d l .2, blz. 13.
63a.  Niet m .b . t . d e  Koning,  doch  hij beschikt  dan  ook  nauw el i jks  ove r  reële b e v o e g d h e d e n .
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gezagsuitoefening, die inherent  is aan het ambt,  de rechtszekerheid ,  lijken op  dit 
ogenblik m inder  hoog te worden aangeslagen dan het principe van de personalisering, 
de democratisering,  die leidt tot g ro tere  discontinuïtei t .64 O ok  on tgrondw ette l i jk ing  of 
eenvoudigere  wijziging van de G ro n d w e t  en daa rm ed e  introductie  van de ‘gewone 
democrat ische m e e rd e rh e id ’65 staan in de belangstelling. Het  daa raan  verbonden  risico 
van wisselvalligheid wordt  niet door  allen ernstig geschat.66 E r  is aldus een spanning 
w a a rn eem b aa r  tussen het continuïtei tsbeginsel  enerzijds en het geli jkheidsbeginsel -  
basisbeginsel van de dem o cra t ie67 -  anderzijds.  D e  weegschaal lijkt heden  door  te slaan 
naar  de gelijkheid, naar  de democra t ie ,  naar  de -  rech ts t reekse68 -  legitimatie d o o r  de 
kiezers.69 H et  am bt en de daaraan  inheren te  continuïtei t  raakt  op de achtergrond.
Het  is evenwel noodzakeli jk  dat  continuïtei t  in voldoende mate  blijft bestaan,  zowel 
naar  bezett ing als (m ede  daa rdoor)  naar  functioner ing70 van de overheidsinstell ingen. 
En wel om de navolgende redenen.
Altijd, doch vooral in een t i jdperk van complexe prob lem en en be langen tegens te l ­
lingen op economisch,  milieuhygiënisch en infrastructureel gebied, van steeds ingewik­
keldere  wetgeving op velerlei terrein -  men hoeft m aar  te denken  aan de sociale en 
onderwijswetgeving -  is het noodzakeli jk  dat  degenen,  die de taak hebben  oplossingen 
voor p rob lem en  te vinden, het recht te formuleren  of toe te passen, ervaren ,  bekw am e 
personen zijn, ‘per i t i ’. Is het in het a lgemeen reeds niet eenvoudig  dergeli jke mensen te 
werven voor  de g rondwette l i jke  instell ingen,71 dit wordt nog moeil i jker,  indien het gaat 
om functies die men slechts gedu rende  luttele tijd kan vervullen. H et  is niet onbeg r i jpe ­
lijk als ‘per i t i ’ w erkzaam heden  gedurende  een langer aantal jaren  met z ichtbaar  resul­
taat (in b i jvoorbeeld  een bedrijf) p refereren  boven een kort, veelal niet met zichtbare 
successen gepaard  gaand  verblijft binnen het s taatsapparaat .
Doch niet deze p rob lem at iek  lijkt mij de meest  k lem mende.  Vooral  van belang is de 
noodzaak dat degene,  die eenm aal  is b en o em d  of  gekozen vo ldoende  gelegenheid  heeft
64. Dit gaat  wellicht niet op  voor  éénhoofd ig  gezag. Een  rech ts t reeks  gekozen  s taa tshoofd  o f  m in is te r ­
p res iden t  kan (v e r - )w o rd en  tot een vast in het zadel  geze ten  regent.  Vgl. N aa r  een  n ieuwe g rondw et ,  
d l .2, b lz .238:  zie ook:  A .H a u r io u ,  Droit  const.  et inst. poli t iques,  blz.727,  728.
65. T e rm  on t leen d  aan H .A .F .M .O .v a n  Mierlo ,  H ande l ingen  II, 1974-1975 ,  b lz .2326 :  D e  Proeve  
kiest n ad ru k k e l i jk  v o o r  s lechts gedee l te l i jkedecons t i tu t iona l i se r ing .  D eze  ‘m e th o d e  d o o r b re e k t  . . . 
m in d e r  de  s taa ts rech te l i jke  en s taa tk u n d ig e  con t inu ï te i t '  ( toel icht ing blz.33).
66. Vgl. O C V  9, b lz .383,  384  (Jurgens) .  D a a re n te g e n :  O C V  9, blz.382,  298 (A ar t s ) ,  388  (Tilanus) ,  
387  (D e  K w aads ten ie t ) :  Zie  ook  H ande l ingen  II, 1974-1975 ,  blz.2282.
67. Vgl. A .Passe r in  d ’E n t rèves ,  T h e  no t ion  of  the  S ta te ,  blz. 191 e.v., O x fo rd  1967.
68. Z ie  o.a. de  voors te l len  van de  g ro n d w e tsn o ta  t.a.v. de Eers te  K am er :  zo ook  de b ezw aren  tegen 
ge t rap t  g ek o zen  g ew es t rad en .  Zie  ook:  Poli t iek perspect ief ,  1975, nr. 2, b lz .32, 33;  T h o rb e c k e ,  A a n -  
t eek en in g  o p  de  G r o n d w e t ,  dl.I ,  blz.208 e.v. (M ar t inus  Nijhof,  ' s -G ra v e n h a g e  1906) b e h an d e l t  de 
voor-  en nade len  van indirect en direct  k iesrecht,  waarbi j  hij zich afvraagt w aarom  het nu eigenli jk gaat:  
om het middel ,  de  u i toe fen ing  van het k iesrecht  als zodanig ,  of  om de u i tkomst .  O m  de kiezers  o f  de 
keuze.  T e g en w o o rd ig  lijkt het vooral  om de kiezers te gaan.
69. Vgl. H ande l ingen  II, 1974-1975 ,  blz.2384,  2385 :  zie ook :  Van M aarseveen ,  D e  heerschapp i j  van 
de M in is te r raad ,  b lz .29, w a a r  hij de  legit imatie  van de R aad  u i te rm a te  zwak acht ,  o m d a t  de p a r l e m e n ­
taire invloed o p  de  to t s t a n d k o m in g  van het kabinet  gering is. O o k  v.M. koppel t  legit imatie  kennel i jk  
voo rnam el i jk  aan  'democratie*.
70. Vgl. O n d e rz o e k  n aa r  de  bes tuu r l i jke  organisa t ie ,  d l .2, b lz .271,  272, 397,  399,  410 ,  621,  S taa tsu i t ­
geveri j  1975.
71. Vgl. L an gem ei je r ,  C a l s - D o n n e r  over  de  rech tsbedel ing ,  Een nieuwe G r o n d w e t?  blz .67.
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zich in zijn a m b t - o f  het  nu gaat om d e p a r te m e n t ,72 Kamer(s)  of  rechterli jk c o l l e g e - in  
te werken,  zich de nodige bekw aam heid ,  en dit voor wat betreft  Kamer(s)  en kabinet  
niet in de laatste plaats in politiek opzicht, te verwerven.
D e laatste decennia  wordt grote nadruk  gelegd op planning, m eer ja ren ram ingen ,  
s t ruc tuurschem a’s enz .73 De functie wordt geprogram m eerd .  Ligt het dan niet in de 
rede dat degenen,  die voor die p rogram m ering ,  die grote bekw aam heid  en ervaring 
vereist, de veran twoordel i jkheid  (m oeten)  dragen, voldoende deskundigheid  hebben 
verworven? En moeten  ook niet degenen ,  die op die p rogram m ering  controle  moeten  
uitoefenen, terzake deskundig  zijn?
Tenslotte ,  zou het eigenlijk ook niet zo m oeten  zijn, dat degene,  die de opstelling 
van, laat ik zeggen,een vijfjarenplan en tam eer t ,  ook zelf verantwoordel i jk  kan worden 
gesteld voor de ( tenminste  eerste) resultaten d aa rv an ?74 Met andere  woorden:  moet 
het enerzijds uit het oogpun t  van verzekering van voldoende deskundigheid ,  anderzijds 
uit het oogpunt  van effectuering van een reële verantwoordel i jkheid  ten opzichte van 
de con tro le -u i toe fenende  instanties niet zo zijn dat er  een redeli jke sam enloop  bestaat  
tussen de termijnen ,  waarvoor  door  het ambt een beleid wordt vastgelegd en waarvoor  
de am btsdrager  wordt b enoem d  of gekozen? Is het niet zo, dat bij gebreke  daaraan  een 
consistent beleid, reële kritiek alsook een werkeli jke verantwoordingsplicht  in gevaar 
kom en?  Kan men niet stellen dat de constructie  van de ministeriële ve ran tw oorde l i jk ­
heid slechts dan te handhaven  is, indien zij niet slechts een juridische fictie is, doch 
tenminste  uiting is van een reële verantwoordel i jkh ied ,  die niet kan bestaan zodra -  
weliswaar onderhandhav ing  van de formele verantwoordel i jkheid  van het ambt -  de 
ambtsdragers  e lkaar  in snel tem po afwisselen?
Is het niet zo, dat een echte democrat ie  -  een democra t ie  waarin inderdaad  de 
ambtsdragers ,  die iets tot stand brachten  of wilden brengen, ter veran tw oord ing  k u n ­
nen worden geroepen  -  juist veronders te l t  dat de veran tw oordel i jken  (al dan niet 
gezamenli jk) eerst geruime tijd in de gelegenheid zijn gesteld iets tot s tand te brengen?
Al deze vragen verwijzen naar  de eis van een voldoende mate  van continuïteit .  V oor  
efficiënte, coheren te  en deskundige besluitvorming, voor bli jvendheid van genom en 
besluiten, voor een reële verantwoordingsplicht  is continuïteit  noodzakeli jk .
D e  mogeli jkheid tot aflossing van de wacht -  het democratisch principe -  is een groot 
goed. Z o d ra  die mogeli jkheid echter  leidt tot amateurisme,  inefficiënt en incoherent  
bes tuur  door  het am bt  en daarbij  ook nog tot verantwoordeli jk-s te l l ing van a m b tsd ra ­
gers die voor het op naam van het am bt  s taande  (lange term ijn-)be le id  materiëel  geen 
verantwoordel i jkheid  (kunnen)  dragen,  verliest zij veel van haar  waarde.  A nders  
gezegd: uit democratisch oogpunt  moet een ambt in zekere  mate  w orden  gepersonali-
72. Vgl. J .P .Grib l ing ,  in Politiek Perspectief ,  1975, nr.2,  blz. 12: i n  twee j a a r  tijd kan een  minis ter  
moeili jk tot o p z ie n b a re n d e  resu l ta ten  kom en ,  hij heeft  eers t  enige tijd voor  t e r re in v e rk en n in g  nodig. 
Vervolgens  kan hij voor  zichzelf  een  beleidslijn ui ts t ippelen om  eerst  d a a rn a  met  conc re te  p lannen  te 
k o m en  . . zie ook :  M.C. B urkens ,  N JB  1972, blz.810;  N a a r  een  n ieuw e g ro n d w e t  d l .5, blz.72; 
B u rd eau ,  1’E ta t ,  blz. 143, 144, Paris  1970.
73. Z ie  voor  een  h e ld e r  overzicht:  P. de  H aan ,  Tcrugbl ik  en vooruitzicht .  R e d ev o e r in g  u i tgesproken  
o p  16 o k to b e r  1975 ter  ge legenhe id  van het t ienjar ig  bes taan  van de R A R O  (C en tra le  Afd. V oor l ich ­
ting Minis ter ie  van V. en R O ) .
74. Zie  h ie rom tren t  o.a. F .H .van  d e r  Burg, O v e rh e id  en o n d e rd a a n  in een  r ep re sen ta t iev e  d em o cra t ie  
V A R ,  L X IV  blz.44.
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seerd, daa r  het e r  anders  geheel niet m eer  toe zou doen wie het am bt  vervullen .75 Wil 
die personalisering ech ter  betekenis  hebben  voor echte democrat ische  controle,  dan 
moet er ook iets wat door  die ambtsdragers  is verricht,  te contro leren  zijn. H eb b en  zij 
daar toe  niet vo ldoende  gelegenheid gekregen, dan wordt weliswaar op  democrat ische 
wijze controle  uitgeoefend, doch mist die controle  -  zowel die van Kamer(s)  ten 
opzichte van kabinet  als die van de kiezers ten aanzien van de Kam er(s)  -  enig object  
van be teken is .76 O m  dat alles horen bij beleid door  het ambt op langere termijn 
veran twoordel i jke  p lannenm akers  op langere termijn. O n tb re k en  deze, dan zijn het 
inderdaad  volledig de ‘con t inue’ technocra ten  en am btenaren  die als zodanig gaan 
fungeren77 en wordt het zaak ook, of  zelfs vooral,  voor dezen een veran tw oord ings­
plicht in te voeren.
Er is nog een andere  reden die de noodzaak van voldoende continuïtei t  aantoont .
Van de staatsinstellingen wordt niet alleen een consistent beleid verwacht,  doch ook 
worden resultaten,  concrete  oplossingen voor concrete prob lem en tegem oet  gezien. 
Van die instellingen wordt -  nog steeds -  verzorging verwacht,  verbe ter ing  in mate-  
r ieel-economische positie; ook ech ter  een bijdrage aan de oplossing van immaterië le  
vraagstukken.  G eb re k  aan continuïtei t  doet  de productiviteit  van de staatsinstellingen 
op het gebied van beleids- en rechtsvorming afnemen. D a a rm e d e  voldoet  de overheid  
niet m eer  aan het verwachtingspatroon dat velen van haar  hebben.  H o ezee r  men ook 
de aanstellings- en bes lu i tvormingsprocedures  democrat iseer t  om consent  met de 
overheidshandelingen te bewerkstelligen, consent zal niet m eer  bestaan ,  indien die 
democrat iser ing er toe  leidt dat aan de besluitvaardigheid van de am bten  te zeer  
afbreuk wordt gedaan. Democratisering,  zowel wat betreft  de wijze van samenstell ing 
van de overheidsinstell ingen als ten aanzien van de bes lu i tvormingsprocedures  kan 
leiden tot verhoging van de efficiëntie van het bestuur. Im mers  ‘dem ocra t isch ’ geno ­
men besluiten van ‘dem ocra t ische’ instellingen zullen veelal loyaal worden  aanvaard.  
E ch te r  moet niet uit het oog worden verloren dat daaraan  grenzen zijn. D em ocra t i se ­
ring verliest haar  legit imerende functie, indien zij er toe leidt dat besluiten zeer  t raag of 
geheel niet m eer  tot s tand k o m e n .78 D an  verhindert  zij aansluiting van het  beleid en de 
rechtsvorming bij de maatschappel i jke  ontwikkelingen,  die niet stil staan. Niet d e n k ­
beeldig is dan dat de overheidsfunctie  -  beleidvoering, normstell ing en n o rm h a n d h a ­
ving -  geheel of  gedeelte l i jk  door  anderen  wordt  bepaald  of overgenom en ,  zo al niet 
formeel,  dan toch materieel .  H e t  gevaar  daarvan  is dat  er  geen evenwichtige afweging 
van belangen m eer  plaatsvindt,  doo rda t  overheidsfuncties,  die feitelijk zijn o ve rgeno ­
men door  of  overgegaan  op bepaa lde  maatschappel i jke  groeperingen ,  slechts ten 
behoeve van die groeperingen  worden  vervu ld79 en dit alles -  en d aa ro m  gaat het  -
75. In zekere  zin bes taa t  die s i tuatie  bij een  dem iss iona ir  kabinet .  Het  werkt  door ,  is e ch te r  al 
‘gedepersonaliseerd*.  Het  doe t  er  nl. uit het o o g p u n t  van ve ran tw o o rd e l i jk h e id  niet veel m ee r  toe welke 
‘kleur* de  dem iss ionna ire  minis ters  bezit ten.
76. Vgl. A .H a u r io u ,  w aa r  hij m.b.t .  het v raags tuk  van de v e ran tw o o rd e l i jk h e id  - o o k  t.a.v. de  kiezers 
- s t e l t :  ‘II f a u t q u e l ’o n s a c h e e x a c t e m e n t q u e l G o u v e r n e m e n t e t q u e l l e  m a jo r i t é s o n t  r e s p o n s a b le s d e te l l e  
ou telle s i tua t ion  p o l i t iq u e ’ (a.w. b lz .739) .  Hij  acht d a a rv o o r  noodzake l i jk  ‘b ip a r t i s m e ’ of  t enm ins te  
‘coal i t ions e lec tora les  s tables ,  se t r an sp o san t  en des c o a l i t io n sg o u v e rn e m e n ta le s  s t a b le s ’, (b lz .740) .
77. Vlg. A. H aur iou ,  D ro i t  const.' en Instit.  pol i t iques,  blz.736,  Paris 1975.
78. Vgl. o n d e rzo ek  n aa r  de  bes tuur l i jke  o rganisa t ie ,  d l .2, blz .247,  389,  S taa tsu i tgever i j ,  1975; rap p o r t  
A .B A .R . ,  geschrif ten V A R  L X X II ,  blz. 15.
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grotendeels  ondanks  de schending of verwaarlozing van gerech tvaard igde  belangen 
van an d e ren .80
G aa t  het h iervóór om de noodzakeli  jke bekw aam heid  -  nogmaals:  niet slechts in de 
zin van deskundigheid ,  doch ook in de betekenis  van politieke ervarenheid ,  ‘feeling’ -  
van ministers en kam erleden ,  ook voor  de rechterl i jke macht geldt de noodzaak  van 
bekwaam heid .  L angem ei je r  stelde terzake onlangs dat de meest acute moeili jkheid is 
het tekort  aan aanbod  van geschikte k rach ten .81 Juist in dit t i jdsbestek van zeer  
gecompliceerde wetgeving, van sterk pluralisme in de maatschappel i jke  opvatt ingen 
over recht, gezag en moraal  is het noodzaak  dat de rechterl i jke macht is bem and  met 
rechters  die niet slechts het positieve recht beheersen ,  doch tevens inzicht hebben  in de 
m aatschappel i jke  verhoudingen ,  zonder  dat daaru i t  identificatie met bepaa lde  g ro e p e ­
ringen voortvloeit .  D aa r toe  is veel tijd nodig. D aar toe  dient gew aarborgd  te zijn dat de 
rechter  zich niet hoeft  te b ek o m m eren  om de vraag of bepaa lde  s tel l ingnamen zullen 
leiden tot het einde van zijn rechterl i jke loopbaan.  De figuur van de gekozen of 
afzetbare rechter  staat hieraan naar  het voorkom t in de weg.
Een volgende a rgum ent  voor de noodzaak  van een voldoende mate  van continuïtei t  
is dat deze naar  bezett ing en (daarm ede)  naar  functionering van de staatsinstellingen 
afzonderlijk van invloed is op hun onderl inge verhouding.  In het voorgaande  werd dit 
op verschillende plaatsen reeds aangeduid ,  hier vat ik het nog eens samen.
Vooreerst :  niet continue functionering van de wetgever,  achter  geraken  in de v o r ­
ming van nieuwe wetgeving leidt licht tot wijziging van de functie van de rech te r .82 
Deze wordt gedwongen in de richting van de vrije rechtsvinding, w aa rd o o r  zijn functie 
gemakkeli jk  een prospectief,  een be le idskarak te r  krijgt, geli jkend op die van de 
wetgever.  Hij wordt tot politieke instelling. Het  ligt dan voor de hand ook voor hem de 
politieke controle  te laten gelden.83
De aan de politieke controle onderw orpen  rechter  nu zal -  zoals wij zagen -  weer  
ee rd e r  geneigd zijn zich los te maken van de wet, zal licht een politiek getint beleid gaan 
voeren. Dit nu leidt weer  tot verzwakking van de rol van de wetgever  en open t  tevens de 
mogelijkheid tot doorkruis ing van het bestuursbeleid.
Ook de bestuursfunctie  wordt d o o r  het niet continu funct ioneren  van de wetgever 
beïnvloed. Niet alleen het feit dat de bestuursactivi tei ten o n d e r  contro le  zouden kom en 
te staan van een politieke, be le idvoerende  rech ter  is van belang, doch ook het feit dat 
bij on tb reken  van aangepas te  wetgeving het bes tuur  (evenals de rechter)  zelf zijn weg 
zal moeten  zoeken,  zelf doele inden zal moeten  stellen. Het bes tuur  wordt  dan wetgever 
in eigen zaak, u i tvoerder  van eigen wetgeving, slechts onderw orpen  aan contro le  door  
een rechter  die (evenals het bestuur)  geen andere  norm heeft om te toetsen dan 
a lgemene rechtsbeginselen en eigen beleidsinzichten.84
79. Vgl. Burkens ,  O b jec t  en m e th o d e  van S taa t s rech tw e ten sch ap ,  blz.24 (S y m pos ium ,  N i jm egen
1973).
80. Z ie  o.a. de  m.v.t.  bij de  begro t ing  van Just i t ie  1976, blz.4.
81. C a l s -D o n n e r  over  de  rech tsbedel ing ,  Een  n ieuw e G r o n d w e t?  blz.67: zie ook  de m.v.t.  bij de
begrot ing  van Justi t ie  1976, IIe K am er ,  zitting 1975-1976 ,  13600,  VI, blz.42.
82. Zie  ook  de m.v.t. hij de  begro t ing  van Just i t ie  1976, IIe Kam er ,  zit ting 1975-1976 ,  13600,  VI,
blz.3.
83. Vgl. A .M .D o n n e r ,  N e d e r la n d s  bes tuu rs rech t ,  Alg. Dcel , .b lz .  10, noot  1.
84. Vgl. Je ssu run  d 'O l ive ira ,  De m e e rw a a rd e  van rech te r l i jke  u i tsp raken ,  b lz .62:  zie ook  A .M .D o n -
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Heeft  aldus gebrek  aan continuïteit  in de wetgeving zijn weerslag op de rechterl i jke 
en de bestuurl i jke functie, gebrek aan continuïtei t  in laa ts tgenoem de functie slaat terug 
op de rol van de wetgever  en van de rechter.  Het  hoeft geen be toog  dat de meeste  
wetten uitvoering behoeven  in de vorm van beschikkingen, feitelijke handelingen of 
a lgemeen w erkende  uitvoeringsbesluiten; ook behoeven  zij veelal handhaving  door  
middel van poli t iedwang en opsporingsactiviteiten. Geschiedt  nu deze taakvervulling 
door  het bestuur,  of het nu gaat om benzinedistr ibutie ,  handhaving  van de m ax im u m ­
snelheid, van de zedeli jkheidswetgeving,  van de verplichting tot be ta len  van college­
gelden, het verlenen van bepaa lde  vergunningen niet, dan wel zeer  t raag of  onvolledig, 
dan kan -  terecht  -  de vraag rijzen naar  de betekenis  van de w et ,85 van een gekozen 
par lement ,  dat toch nog immer gezien mag worden als dé instantie die de door  de 
samenleving in haar  totaliteit  gewenste  beleidslijnen uitzet in de verwachting dat  dat  
beleid dan ook wordt  uitgevoerd. Z o  kan ook de vraag rijzen naa r  de zin van de rech t ­
spraak,  als vonnissen niet (kunnen)  w orden  geëxecu tee rd .86 (M en d en k e  aan de recente  
p rob lem at iek  inzake het  gevangeniswezen).
Tenslot te ,  gebrek aan continuïtei t  moét  welhaast  leiden tot conservatisme. Te  veel­
vuldige verkiezingen, langdurige formaties,  steeds weer  o n d e r  d rang  van politieke 
parti jen of press iegroepen in samenstell ing zich wijzigende staatsinstellingen, besluiten 
die telkens worden her roepen ,  niet ten uitvoer gelegd of vernietigd, leiden tot m ac h te ­
loosheid87 en d a a rd o o r  tot conservatisme in het  s taa tsbes tuur .88 Dat  conservatisme 
leidt weer tot verouder ing  van het recht,  tot een tekort  aan mater ië le  gerechtigheid .89 
H et  te verwachten an tw oord  daa ro p  is ve rm inderde  welgezindheid jegens de rechts­
orde,  het grijpen naar  harde  acties en tenslotte  wellicht de om w ente l ing .90 Aldus kan 
door  eenzijdige b enad rukk ing  van democrat ische  procedures ,  o n d e r  verwaarlozing van 
de noodzaak  van vo ldoende  continuïtei t ,  de dem ocra t ie  ten g ronde  g aan .91 H e t  middel 
vernietigt het doel, de vorm de inhoud. E en  bit tere  paradox.
Voorburg, januari 1976
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